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HOGE RAAD (derde kamer)
(Mrs. Royer,  Jansen ,  Van der Linde, Bellaart, 
K or tha ls  Altes; A -G  Van Soest)
Belastingzaak. Leidraad administratieve boe­
ten 1984 is recht in de zin van art. 99 Wet RO. 
Bekendmaking. Geen ambtshalve toepassing.
H R kom t terug op eerdere rechtspraak en sluit 
aan bij HR 11 okt. 1985, N J 1986, 322. Onder 
'recht' in genoemde zin is mede te begrijpen 
door een bestuursorgaan binnen zijn bestuurs­
bevoegdheid vastgestelde en behoorlijk bekend 
gemaakte regels omtrent de uitoefening van zijn 
beleid, die, hoew el geen algemeen verbindende 
voorschrif ten, het bestuursorgaan op grond van 
enig algemeen beginsel van behoorlijk bestuur 
binden en die zich naar hun inhoud en strekking 
ertoe lenen jegens de bij de desbetreffende rege­
ling betrokkenen als rechtsregels te worden toe­
gepast. De Leidraad Administratieve Boelen 
1984 beantwoordt aan deze omschrijving. 
Behoorlijke bekendmaking: plaatsing in de 
Staatscourant o f  in een ander vanwege de over­
heid algemeen verkrijgbaar gesteld publikatie- 
blad, dan wel een andere door o f  met goedvin­
den dan wel medeweten van de overheid gedane 
bekendmaking op zodanige wijze dat verzekerd 
is dat de regels voor de betrokkenen kenbaar en 
toegankelijk zijn.
De rechter is niet tot ambtshalve toepassing van 
die beleidsregels gehouden.
In casu verricht de rechter die zelfstandig be­
paalt in welke mate de opgelegde verhoging 
voor kwijtschelding in aanmerking komt. geen 
bestuurstaak en is hij dus niet aan de Leidraad 
gebonden.
(Wel R O  art. 99 lid 1 onder  2)
Arrest gewezen op  het beroep in cassatie van 
de staatssecretaris van Financiën tegen de uit­
spraak van het H o f  te A m sterdam  van 8 sept. 
1987 betreffende na te melden aan de besloten 
vennoo tschap  met beperkte aansprake l i jk ­
heid X BV te Z opgelegde naheffingsaanslag 
in de omzetbelasting.
/. Aanslag en bezwaar
Aan belanghebbende is over het tijdvak van 1 
jan. t / m  31 dec. 1984 een naheffingsaanslag in 
de omzetbelasting opgelegd ten bedrage van 
ƒ 4 5 1 5  aan  enkelvoudige belasting en ƒ  2257 
aan  verhoging, welke aanslag, na daartegen 
gem aakt  bezwaar, d o o r  de Inspecteur is ge­
handhaafd .  met het besluit geen verdere kwijt­
schelding aan de verhoging dan tot op 50 per­
cent van de nagevorderde enkelvoudige belas­
ting te verlenen.
2. Geding voor het h o f
Belanghebbende heeft tegen het kwijtschel- 
dingsbesluit beroep ingesteld bij het hof.
Het h o f  heeft als vas ts taand  aangemerkt:  
'Belanghebbende is ondernem er  in de zin van 
art. 7 Wet op  de omzetbelasting 1968 ter zake 
van de exploitatie van enige dierenspeciaalza­
ken.
Belanghebbende doet steeds na het gereedko­
men van een jaar reken ing  een aanvullende 
aangifte  voor  de omzetbelasting. Over het 
tijdvak 1980 leidde dit tot een betaling van
ƒ774 ,74 ,  over het tijdvak 1981 tot een terug­
g aa f  van ƒ  1733,26, over het tijdvak 1982 tot 
een te ruggaaf  van ƒ  2829 en over het tijdvak 
1983 tot een betaling van ƒ  1001.
Over het tijdvak 1984 heeft belanghebbende 
per saldo een te ruggaaf  van omzetbelasting 
ontvangen tot een bedrag  van ƒ  13 063. In de 
jaa rs tukken  over 1984, welke op  15 april 1985 
gereed zijn gekomen, is vermeld da t  belang­
hebbende over dit tijdvak recht had op  een te­
ruggaaf  van omzetbelasting tot een bedrag 
van ƒ  8548. zodat  belanghebbende per saldo 
verschuldigd was een bedrag  van ƒ 4 5 1 5 .
De inspecteur heeft dit bedrag  na een renseig­
nement van de inspecteur der  vennoo tschaps­
belasting nageheven en van de verhoging geen 
verdere kwijtschelding verleend dan  tot op 
50% van de enkelvoudige belasting’.
Hof:
Het ho f  heeft het geschil als volgt om schre­
ven:
'In geschil is o f  de inspecteur terecht de verho­
ging niet verder heeft kwijtgescholden dan  tot 
op 50% van het bedrag  aan  enkelvoudige be­
lasting'.
Het h o f  heeft om trent  de s tandpunten  van 
partijen vermeld:
'Belanghebbende heeft tot grond van haa r  be­
roep doen aanvoeren ,  zakelijk weergegeven: 
Belanghebbende heeft over de tijdvakken 
1975 t /m  1983 steeds uit eigen beweging na 
het gereedkomen van de jaa rs tukken  aanvu l­
lende aangiften omzetbelasting gedaan. Over 
de tijdvakken 1975 t / m  1984 resteert per saldo 
een te ruggaaf  van ƒ  164. Er bestaat een w a n ­
verhouding tussen het gepleegde verzuim en 
de boete, nu rekening houdend  met d a tu m  
van verschuldigdheid en het opleggen van de 
naheffingsaanslag de boete een ren tepercenta­
ge van 42% betekend.
Belanghebbende heeft in 1984 veel investerin­
gen gedaan, hetgeen leidde tot een gebrek aan 
liquide middelen, w aa rd o o r  belanghebbende 
niet direct aan haar  betalingsverplichtingen 
kon voldoen.
De aanvullende aangifte  omzetbelasting over 
het tijdvak 1984 is niet onmiddellijk na het ge­
reedkomen van de jaa rs tukken  gedaan, o m ­
dat inmiddels een boekenonderzoek  d o o r  de 
R A D  was aangekondigd.  De resultaten van 
dit onderzoek wilde belanghebbende in haar  
aanvullende aangifte verwerken.
De inspecteur heeft hier tegenover gesteld, za ­
kelijk weergegeven:
Belanghebbende heeft verzuimd aangifte  en 
betaling te doen. hoewel zij al langer dan een 
half  j a a r  van het bestaan van de schuld op de 
hoogte was. De verhoging bedraagt  een veel­
voud van het d o o r  belanghebbende genoten 
voordeel, doch dit is op  zichzelf niet vo ldoen­
de de verhoging te matigen. Zou  dit anders 
zijn, dan bestaat  de mogelijkheid dat  een be­
lastingplichtige betaling achterwege laat, o m ­
dat de verhoging toch gematigd w ord t ,  indien 
slechts een gering rentevoordeel wordt be­
haald.
De liquiditeitspositie  van belanghebbende 
wordt onjuist voorgesteld: de relatief lage 
schuld aan  omzetbelasting van ƒ 4 5 1 5  had ge­
makkelijk kunnen worden betaald, desnoods 
uit een kort krediet bij de bank.
Uit het gedrag in het verleden is weinig a f  te
leiden, behalve dat  do o rg aan s  na af loop van 
het j a a r  omzetbelasting wordt terugge­
v raag d ’.
Het h o f  heeft om tren t  het geschil overw o­
gen:
'O p  grond  van de s tukken en het verhandelde 
ter zitting staat vast dat  belanghebbende 
steeds na het gereedkomen van een ja a r re k e ­
ning een aanvullende aangifte  deed voor  de 
omzetbelasting welke in de ja ren  1980 t /m
1983 varieerde van een nog te betalen bedrag  
van ƒ  1001 tot een terug te ontvangen bedrag 
van ƒ  2829, dat  de jaa r reken ing  over 1984 ge­
reed is gekom en op 15 april 1985 op  grond 
w aarvan  nog aan  omzetbelasting diende te 
worden betaald  een bedrag van ƒ4 5 1 5 .  
Belanghebbende heeft gesteld dat  dit bedrag  
niet onmiddellijk is aangegeven o m d a t  inm id­
dels een boeken onderzoek  d o o r  de R A D  was 
aangekondigd  en belanghebbende meende te 
moeten afwachten o f  en in hoeverre het doo r  
haar  berekende bedrag ten gevolge van dat 
onderzoek nog wijziging zou ondergaan .  
Evenbedoeld bedrag is d o o r  de inspecteur op 
26 novem ber  1985 nageheven.
N a a r  's hofs oordeel heeft de inspecteur bij a f­
weging van alle be trokken  belangen in rede­
lijkheid niet kunnen kom en tot het besluit de 
in de naheffingsaanslag begrepen verhoging 
niet verder kwijt te schelden dan  tot op  50% 
van het bedrag  van de enkelvoudige belasting. 
Een zodanige afweging leidt naar  's Hofs o o r ­
deel tot een kwijtschelding tot op 10%  van het 
bedrag aan  enkelvoudige belasting'.
O p  die g ronden  heeft het h o f  het bestreden- 
kwijtscheldingsbesluit vernietigd en van de 
verhoging kwijtschelding tot op 10 percent 
van het bedrag aan  enkelvoudige belasting 
verleend.
3. Geding in cassatie
De staatssecretaris van Financiën heeft tegen 
's hofs u i tspraak beroep in cassatie ingesteld. 
Hij heeft het volgende middel voorgesteld:
Cas sa 1 ie middel:
‘Schending o f  verkeerde toepassing van het 
recht e n / o f  verzuim van vorm en, met nam e 
het in art. 17 eerste lid eerste volzin. Wet a d ­
ministratieve rechtspraak  belastingzaken ver­
vatte motiveringsvereiste, d o o rd a t  het ho f  de 
in de naheffingsaanslag begrepen verhoging 
heeft kwijtgescholden tot op  10%  zulks ten 
onrechte  e n / o f  op  gronden ,  die de beslissing 
niet kunnen dragen. Ter  nadere toelichting 
moge ik het volgende opm erken .
Uit de weergave van 's hofs overwegingen o m ­
trent het geschil blijkt niet op  grond w aarvan  
het h o f  tot zijn besluit is gekomen om de be­
streden verhoging kwijt te schelden tot op 
10%  van het bedrag aan  enkelvoudige belas­
ting. Blijkens zijn motivering is 's hofs oordeel 
(mede) gebaseerd op de omstandigheid ,  dat  
be langhebbende steeds na het gereedkomen 
van een jaa r reken ing  een aanvullende aangifte  
indiende voor  de omzetbelasting, doch dit 
evenwel over het tijdvak 1984 heeft nagelaten 
in verband met een aangekondigd  b o ek en o n ­
derzoek d o o r  de R ijksaccountantsdienst ,  op 
grond w aarvan  belanghebbende meende te 
moeten afwachten o f  en in hoeverre het doo r  
haar  berekende bedrag  ten gevolge van dat  
onderzoek wijzigingen zou ondergaan .
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Bovenstaande overwegingen kunnen  ’s hofs 
beslissing niet dragen,  indien hierin valt te le­
zen. dat  opzet o f  grove schuld van be langheb­
bende bij zijn verzuim ontbreekt .
Alsdan had het h o f  immers ingevolge artikel 
21, lid 1, eerste volzin, van de Algemene wet 
inzake rijksbelastingen ju n c to  de bepalingen 
van de Leidraad administratieve boeten 
(LAB) 1984 het besluit van de inspecteur om 
een verhoging op  te leggen dienen te vernieti­
gen.
Indien het h o f  op  grond van bovenom schre­
ven om stand igheden  tot het oordeel is geko­
men, dat  het verzuim weliswaar is te wijten 
aan  grove schuld van belanghebbende, doch 
dat  deze vorm van grove schuld slechts kan 
worden  gekwalificeerd als een norm aal  geval 
van grove schu ld /onach tzaam he id ,  kan de 
verhoging ingevolge par. 15 lid 1 van de LAB
1984 worden kwijtgescholden tot op  25%. Nu 
ten processe niet is aangevoerd ,  noch is geble­
ken,, dat  de inspecteur bij het nemen van zijn 
kwijtscheldingsbesluit ten onrechte  is uitge­
gaan van de LAB 1984, kan een verdere kwijt­
schelding tot op  10% slechts worden geba­
seerd op  par. 15, lid 7, van de LAB 1984. Als­
dan  is 's hofs beslissing niet n aa r  de eis der wet 
met redenen omkleed, aangezien niet blijkt 
waaruit  de in par. 15, lid 7 , jo .pa r .  5, lid 2, van 
de LAB 1984 bedoelde w anverhoud ing  tussen 
de ernst van de overtreding en de om vang  van 
de belopen verhoging bestaat.  Dit geldt te­
meer, nu evenmin uit de feiten, zoals in het 
procesdossier zijn vastgelegd, van een zo d an i­
ge w anverhoud ing  blijkt.
Indien het h o f  met de inspecteur van mening 
m ocht  zijn geweest, dat  het verzuim van be­
langhebbende is te wijten aan  opzet dan  wel 
aan  een meer ernstige vorm  van grove schuld /  
onach tzaam heid ,  kan het h o f  slechts op grond 
van par. 16 van de LAB 1984 de bestreden 
verhoging kwijtschelden tot op 10%. Zulks 
blijkt echter  niet uit ’s hofs motivering. Voor 
een dergelijke beslissing kan evenmin een 
g rond  worden  gevonden in de vasts taande fei­
ten, aangezien d o o r  belanghebbende geen 
aangifte  o f  opgave ter verbetering is ingediend 
in de zin van p a ra g ra a f  16 van de LAB 1984; 
immers, het indienen van de jaa rs tu k k en  bij 
de inspecteur der  vennootschapsbelas t ing  kan 
niet als zodanig  w orden  beschouwd.
Uit 's hofs motivering blijkt niet op welke 
g ronden  zijn besluit s teunt om kwijtschelding 
van de verhoging te verlenen tot op  10%  van 
het bedrag  aan  enkelvoudige belasting en 
kunnen  overigens de g ronden ,  die mogelijker­
wijs aan  deze beslissing ten grondslag  hebben 
gelegen, h aa r  niet dragen. '
De A dvocaa t-G eneraa l  Van Soest heeft op  19 
april 1989 geconcludeerd tot verwerping van 
het beroep.
Hoge Raad:
4. Beoordeling van liel middel
4.1. O p de voet van art. 27 lid 2 letter b Alge­
mene wet inzake rijksbelastingen, oordelende 
dat  de Inspecteur bij afweging van alle be t rok ­
ken belangen in redelijkheid niet heeft kunnen 
komen tot zijn besluit de in de naheff ingsaan­
slag begrepen verhoging niet verder kwijt te 
schelden dan tot 50% van het bedrag van de 
enkelvoudige belasting, heeft het h o f  het doo r  
be langhebbende tegen dat  besluit ingestelde
beroep gegrond bevonden en, zelfstandig be­
palende in welke mate  de opgelegde verhoging 
voor  kwijtschelding in aanm erk ing  komt, 
haa r  kwijtgescholden tot op  10%  van het be­
drag  aan  enkelvoudige belasting.
4.2. Tegen deze laatste beslissing keert het 
middel zich níet een beroep op enige bepalin­
gen van de Leidraad administratieve boeten 
1984. Gezien de omstandigheid  dat  het middel 
niet alleen gewag m a ak t  van verzuim van vor­
men, m aar  ook van schending o f  verkeerde 
toepassing van het recht, beoogt het klaarblij­
kelijk mede te klagen over schending van die 
bepalingen.
Voor  zover aan deze klacht het u i tgangspunt 
ten grondslag  mocht liggen dat  de in de Lei­
d raad  vervatte bepalingen hebben te gelden 
als bij ministeriële regeling vastgesteldc alge­
meen verbindende voorschriften —  en om die 
reden als ’recht' in de zin van art. 99 lid 1 o n ­
der 2 Wet RO, over schending w aarvan  met 
vrucht in cassatie kan worden geklaagd —  be­
rust de klacht op  een onjuiste opvatt ing  o m ­
trent het rech tskarak ter  van de Leidraad, a a n ­
gezien die op de hierna onder  4.3 uiteen te zet­
ten gronden moet worden  aangem erk t  als een 
geheel van beleidsregels tot het stellen w aar­
van de staatssecretaris  van Financiën niet be­
voegd is krachtens enigerlei specifieke wette- 
lijke grondslag, m aar  uit hoofde van zijn alge­
mene bestuursbevoegdheid,  en welke regels de 
overheid jegens de belastingplichtigen slechts 
binden voor  zover enig algemeen beginsel van 
behoorlijk bestuur  zulks vordert.
4.3. De s lo tp a rag raa f  van de Leidraad bepaalt 
in zijn eerste lid het volgende: 'Deze beschik­
king treedt in werking met ingang van de 
tweede dag  volgende op  die van haa r  a fkond i­
ging in de Nederlandse S taa tscouran t ' .  
Ofschoon deze bepaling, indien gelezen buiten 
het verband van de overige bepalingen van de 
Leidraad, de indruk  kan doen postvatten dat 
de staatssecretaris  met het geven van de erin 
neergelegde voorschriften heeft beoogd het 
vaststellen van algemeen verbindende voo r­
schriften, wordt die indruk gelogenstraft door  
het volgende .
Vooreerst bevat de Leidraad niet een conside­
rans verwijzende naar  enige wettelijke bepa­
ling die de staatssecretaris  de bevoegdheid 
verleent een ministeriële regeling met een in- 
houd als die van de Leidraad tot s tand te 
brengen. De a a n h e f  van de Leidraad wijst er 
veeleer op  dat  de erin neergelegde voorschrif­
ten zijn beoogd als aanwijzingen aan  de a m b ­
tenaren van 's Rijks belastingdienst, welke er­
toe strekken de eenvormige uitlegging en toe­
passing van de wettelijkc bepalingen met be­
trekking tot het opleggen onderscheidenlijk 
kwijtschelden van verhogingen te bevorderen. 
Deze a a n h e f  vermeldt immers dat  de staatsse­
cretaris besluit om de volgende Leidraad bij 
de toepassing van in de vorm van verhoging 
van belasting belopen administratieve boeten 
inzake rijksbelastingen' vast te stellen, en om 
'd o o r  middel van de navolgende toelichting 
met voorbeelden aanwijzingen te geven o m ­
trent de uitleg en toepassing van deze Lei­
d r a a d ’. O pm erk ing  verdient in dit verband 
dat het woord  ' le idraad '  d o o r  het Ministerie 
van Financiën placht te worden gebruikt als 
benam ing  voor  tot am btenaren  gerichte a a n ­
wijzingen om tren t  de uitlegging en toepassing
van een bepaald gedeelte van de belastingwet­
geving.
Tenslotte  is van belang dat,  n aa r  valt a f  te lei­
den uit de in art. 27 lid 2 Algemene wet inzake 
rijksbelastingen vervatte omschrijving van de 
maats taven w aaraan  de rechter de wijze moet 
toetsen w aarop  de inspecteur gebruik heeft 
gem aakt  van zijn bevoegdheid tot het geheel 
o f  gedeeltelijk niet verlenen van kwijtschel­
ding, de wetgever kennelijk is uitgegaan van 
de gedachte dat.  zo de minister dan wel de 
Staatssecretaris voorschriften uitvaardigt o m ­
trent de wijze w aarop  de inspecteurs die be­
voegdheid dienen uit te oefenen, zodanige 
voorschriften niet als algemeen verbindende 
voorschriften, m aar  als beleidsregels hebben 
te gelden.
4.4. Het vorenstaande  doet de vraag rijzen o f  
de in de Leidraad vervatte regels, ofschoon 
dus geen algemeen verbindende voorschrif­
ten, noch tans  als ’recht’ in voormelde zin 
moeten worden aangemerkt .  Tot  dusver —  
met name bij zijn arrest van 19 juni 1985, 
BNB 1986/29, NJ 1986, 104, onder  4.3.3 —  
heeft de HR die vraag on tkennend  bean t­
woord.
4.5. Dit an tw oord  is thans  echter  aan  herover­
weging toe. Gelet op  de steeds gewichtiger rol 
die beleidsregels zijn gaan spelen bij het bepa­
len van de verhouding tussen overheid en b u r ­
ger, en gezien de daarm ee  sam enhangende  be­
hoefte aan eenvormige interpretatie van en ze­
kerheid om tren t  de inhoud en strekking van 
die regels, is het wenselijk dat de — onder 
meer op het bewaken van de rechtseenheid ge­
richte —  taak van de cassatierechter zich me­
de tot de uitlegging van zodanige regels uit­
strekt.
4.6. Een en ander  geeft g rond om —  in a a n ­
sluiting op  de u itspraak  van de burgerlijke ka ­
mer van de H R  van 11 okt. 1985, NJ 1986, 322 
onder  'recht '  in meergemelde zin mede te be­
grijpen d o o r  een bestuursorgaan  binnen zijn 
bestuursbevoegdheid vastgestelde en behoo r­
lijk bekendgem aakte  regels om trent  de uitoe­
fening van zijn beleid, die weliswaar niet k u n ­
nen gelden als algemeen verbindende voo r­
schriften o m d a t  zij niet krachtens enige wetge­
vende bevoegdheid zijn gegeven, m aar  die het 
bestuursorgaan  wel op grond van enig alge­
meen beginsel van behoorlijk bestuur  binden, 
en die zich naar  hun inhoud en strekking ertoe 
lenen jegens de bij de desbetreffende regeling 
betrokkenen als rechtsregels te worden toege­
past. D aa raan  doet niet a f  dat de aard  van de 
gebondenheid  aan een zodanige regel kan 
meebrengen dat het bestuursorgaan  daarvan  
onder  bepaalde om standigheden kan afwij­
ken.
4.7. Als behoorlijke bekendm aking  in de hier 
bedoelde zin kan gelden de plaatsing in de 
S taa tscouran t  o f  in een ander  vanwege de 
overheid algemeen verkrijgbaar gesteld publi- 
katieblad, dan wel een andere  d o o r  o f  met 
goedvinden dan wel medeweten van de over­
heid gedane bekendm aking  op  zodanige wijze 
dat verzekerd is dat  de regels voor  de be trok ­
kenen kenbaar  en toegankelijk zijn.
4.8. O pm erk ing  verdient dat.  gelet op de aard  
van de d o o r  een bestuursorgaan  vastgestelde 
beleidsregels, en met nam e ook op  de g ro n d ­
slag w aarop  zij dat  o rgaan  binden, de rechter 
niet tot am btshalve  toepassing ervan is gehou ­
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den, hetgeen meebrengt da t  de cassatierechter 
slechts gehouden is over schending van be­
leidsregels te oordelen indien en voor  zover 
over zodanige schending in cassatie is ge­
klaagd.
4.9. Gezien zijn inhoud en s trekking bean t­
w oord t  het bepaalde in de Leidraad aan  de 
hiervoor onder  4.6 vervatte omschrijving en is 
derhalve aan  te merken als ’rech t’ in de zin 
van voormeld art. 99 lid 1 onder  2. N och tans  
treft het d o o r  middel gedane beroep op  de 
Leidraad geen doel.
4.10. Gelijk de H R  heeft geoordeeld bij zijn 
arrest van 23 nov. 1988, BNB 1989/29, ver­
vult de rechter die, zoals in het onderhavige 
geval, na gegronde bevinding van het tegen 
een kwijtscheldingsbesluit van de inspecteur 
ingestelde beroep, zelfstandig bepaalt  in wel­
ke mate  de opgelegde verhoging voor  kwijt­
schelding in aanm erk ing  kom t,  niet een —  
d o o r  de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur  beheerste —  bestuurs taak  m aa r  een 
rechterlijke taak ,  op de uitoefening waarvan 
niet deze beginselen van toepassing zijn. 
Hieruit volgt dat op  die beginselen geen ge­
bondenheid  van de rechter aan  de Leidraad 
kan worden gefundeerd voor  zover het de uit­
oefening van zijn evenbedoelde taak betreft, 
met dien verstande evenwel dat het de rechter 
niet vrijstaat om, gesteld voor de taak zelf­
standig een beslissing tot kwijtschelding te ne­
men, de opgelegde verhoging voor  een gerin­
ger gedeelte kwijt te schelden dan  de Leidraad 
aan  de inspecteur voorschrijft.  D aarvan  is in 
het onderhavige geval echter geen sprake.
4.11. Tegen de achtergrond van de vastgestel­
de feiten was het h o f  tot nadere redengeving 
van zijn d o o r  het middel bestreden beslissing 
niet gehouden, zodat  ook de motiverings- 
klacht faalt. Het middel kan dus niet tot cas­
satie leiden.
5. Beslissing
De H R  verwerpt het beroep.
NOOT
Van eendagsvlieg naar insectenplaag?
O p 28 m aar t  1990 wees de belastingkamer van 
de Hoge R aad  een arrest, waarin bepalingen 
van de Leidraad administratieve boeten 1984 
als recht in de zin van artikel 99 R O  worden 
gekwalificeerd. In het Avanti-arrest van 11 
ok tober  1985,') bestempelde de Hoge R aad  de 
Sloopregeling Binnenvaart  1976 eveneens tot 
recht in de zin van artikel 99 RO, ’nu deze re­
geling, die blijkens haar  inhoud ertoe strekt 
om aan de betrokken eigenaren van b innen­
schepen onder  bepaalde voorw aarden  een 
recht jegens de Staat op  een sloopuitkering 
toe te kennen en die is o p en b aa r  gem aakt  in 
de Nederlandse  S taa tscouran t  1976, nr. 80, 
moet worden beschouwd als een naar  buiten 
werkende, de Staat jegens de betrokkenen 
bindende regeling.’ In mijn artikel 'Avanti  rijp 
voor  sloop?’, heb ik uiteengezet dat  dit arrest 
waarschijnlijk niet verder gaat  dan  beleidsre­
gels als extern werkend recht, m aa r  niet als 
wet in materiële zin o f  extern werkend alge­
meen verbindend voorschrift  te kwalifice­
ren.2) Weliswaar is mijn inziens ook deze visie
minder gelukkig en meende ik haar  als een 
eendagsvlieg te moeten beschouwen, doch 
verdedigbaar  achtte  ik haar  wel. Het arrest 
van 28 m aar t  1990 nu sluit met zoveel w o o r ­
den bij deze interpretatie aan: de bepalingen 
van de belastingleidraad zijn volgens de Hoge 
R aad  geen (bedoeld zal zijn: extern werkende) 
algemeen verbindende voorschriften, m aar  
wel recht in de zin van artikel 99 RO. 
W a a ro m  zijn zij geen extern werkende alge­
meen verbindende voorschriften? De Hoge 
R aad  voert d a a rv o o r  twee a rgum enten  aan. 
Het eerste is da t  de leidraad geen wettelijke 
grondslag heeft en slechts inhoudt  (kennelijk 
intern werkende, C K )  aanwijzingen aan de 
am btenaren  van de belastingdienst; het twee­
de dat uit artikel 27, tweede lid, van de Alge­
mene wet inzake rijksbelastingen (A W R ) valt 
a f  te leiden dat  ministeriële voorschriften als 
w aarvan  sprake is niet als algemeen verbin­
denden wettelijke voorschriften hebben te gel­
den. Dit is de klassieke opvatting: zonder  wet­
telijke grondslag  geen (extern werkend) alge­
meen verbindend voorschrift.
M a a r  w aarom  zijn bepalingen van de leidraad 
niettemin wel als recht in de zin van artikel 99 
R O  te beschouwen? Hier beginnen de moei­
lijkheden. De Hoge R aad  voert twee a rg u ­
menten voor  zijn s tandpun t  aan. Het eerste is 
de steeds gewichtiger rol die beleidsregels zijn 
gaan spelen bij het bepalen van de verhouding 
tussen overheid en burger. Is dit niet een peti- 
tio principii? In de klassieke opvatt ing  die mij 
nog steeds de juiste lijkt, bepalen beleidsregels 
de verhouding overheid-burger rechtens niet. 
Zij zijn immers ’wet',  noch 'recht ' .  Het zijn de 
beginselen van behoorlijk bestuur die de ge­
noemde verhouding bepalen. Bovendien is het 
nog m aar  de vraag  o f  de ’rol' van de beleidsre­
gels steeds 'gewichtiger' is geworden. De laat­
ste ja ren  worden de beleidsregels juist terugge­
drongen, mede met het oog op de revaluatie 
van het legaliteitsbeginsel. Het tweede, met 
het eerste samenhangende,  a rgum ent  van de 
Hoge R aad  is de behoefte aan eenvormige in­
terpretatie van de beleidsregels. Dit argument 
heeft naa r  mijn oordeel geen zelfstandige be­
tekenis: als men beleidsregels niet als recht in 
de zin van artikel 99 R O  beschouwt, is er geen 
behoefte aan  eenvormige interpretatie  doo r  
de rechter.
Doch hiermee zijn de problemen die het arrest 
oproept  nog geenszins uitgeput. Laten we de 
tekst van het arrest eens nauwkeurig  volgen. 
In r.o. 4.2 stelt de Hoge R aad  dat  de beleidsre­
gels vervat in de leidraad de overheid jegens 
de belastingplichtigen slechts binden voor 
zover enig algemeen beginsel van behoorlijk 
bestuur  zulks vordert.  Ik begrijp deze passage 
aldus da t  de binding van het bestuur  aan  wat 
in de beleidsregel valt te lezen voortvloeit uit 
een beginsel van behoorlijk bestuur. Het be­
ginsel 'vordert '  immers, legt aldus een rechts­
plicht op. Déze opvatt ing  over de beleidsregel 
acht ik juist. Niet zij bindt als recht, doch het 
beginsel van behoorlijk bestuur.
In r.o. 4.6 verschuift het perspectief echter. 
D a a r  stelt de Hoge R aad  dat  beleidsregels niet 
kunnen  gelden als algemeen verbindende 
voorschriften, d a a r  zij niet krachtens enige 
wetgevende bevoegdheid zijn gegeven. Echter, 
zij kunnen  een bestuursorgaan  wel op grond 
van enig algemeen beginsel van behoorlijk be­
s tuur  binden en als rechtsregels jegens de bij 
de regeling betrokkenen worden toegepast. 
Hier s taat  iets anders  dan  in r.o. 4.2. N u  bindt 
een beleidsregel op  grond van enig beginsel 
van behoorlijk bestuur. Niet het beginsel zelf 
is de bindende rechtsregel, doch de beleidsre­
gel op grondslag  van een beginsel, zoals een 
verordening bindt op  grondslag van een hoger 
wettelijk voorschrift.  Kennelijk functioneert 
in deze constructie  het beginsel van behoorlijk 
bestuur  als bevoegdheidverlenend. A nders  is 
niet te begrijpen op  grond w aarvan  een be­
leidsregel rechtens in de externe verhoudingen 
zou kunnen  en mogen binden.
De twee bovenstaande,  wel te onderscheiden 
constructies zijn als volgt samen te vatten:
1. Alleen algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur  zijn 'recht '  in de zin van artikel 99 
RO. K rach tens  dit 'recht '  kan het bestuur  ge­
houden zijn zich conform  een beleidsregel te 
gedragen (de klassieke visie).
2. De beleidsregels zijn ’rech t’ in de zin van a r ­
tikel 99 R O  en de algemene beginselen even­
eens (zie art. 27 A W R ), waarbij de laatste ech­
ter tevens bevoegdheidverlenend zijn (de 
'n ieuwe’ visie).
De 'nieuwe' visie heeft blijkens het arrest 
m erkwaard ige  gevolgen. De beleidsregels blij­
ken een bijzonder soort  recht in de zin van a r ­
tikel 99 R O  te zijn: a) er kan onder  o m s ta n ­
digheden d o o r  het bestuur  van worden afge­
weken; b) de rechter is niet tot ambtshalve 
toepassing ervan gehouden (r.o. 4.8); c) de 
rechter is zelfs geheel niet gebonden doo r  de 
leidraad (r.o. 4.10). Vooral de twee laatste 
punten  verdienen de aandacht .  Men zou im­
mers verwachten dat de rechter gebonden is 
d o o r  het ' rech t’ bedoeld in artikel 99 R O  en 
gehouden is dit toe te passen. Bovendien 
spreekt, zoals hierboven bleek, de Hoge R aad  
ze lfvan  'regels die zich . . .e r toe  lenen jegens ... 
de be trokkenen  als rechtsregels te worden  toe­
gepast ' .  Neen, zegt echter de Hoge R aad  in 
r.o. 4.10: op  de beginselen van behoorlijk be­
s tuur  kan geen gebondenheid  van de rechter 
aan de leidraad worden gefundeerd, d a a r  deze 
beginselen de bestuurs taak  beheersen3), en 
niet de rechterlijke taak. Het is ongetwijfeld 
juist da t  beginselen van behoorlijk bestuur 
(meestal) niet de rechterlijke taak  zelf zullen 
beheersen. M a a r  gaat het hier daarom ? Mijns 
inziens is dat niet het geval. Het gaat erom of  
de rechter een bepaald type recht —  en wel dat  
bedoeld in artikel 99 R O  —  toepast op  h ande­
len van anderen. O nder  dat  recht vallen in de 
klassieke visie zonder  twijfel de beginsel van 
behoorlijk bestuur. De Hoge R aad  is gehou­
den wegens schending daarvan  te casseren. In 
de 'nieuwe' visie vallen onder  recht in de zin 
van artikel 99 R O  ook (bepaalde) beleidsre­
gels. W aa ro m  zou de rechter aan  dit recht niet 
gebonden zijn? Uit het oogpun t  van logica 
kan ik dit alles niet volgen. Het slot van het a r ­
rest verdient eveneens aandacht .  De Hoge 
R aad  is d a a r  van oordeel dat  de rechter een 
opgelegde verhoging wel voor een hoger, doch 
niet voor  een lager gedeelte dan  de leidraad 
voorschrijft m ag  kwijtschelden. Deze visie 
spoort  gedeeltelijk met die van de A -G  Van 
Soest die het rech tskarak ter  van de leidraad 
als volgt ziet:
1) de leidraad is recht;
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2) zij bindt de belastingadministratie  tegen­
over de burger, m aa r  niet omgekeerd;
3) de rechter, die consta teert  da t  de leidraad 
correct is toegepast,  moet bovendien nog n a ­
gaan o f  het kwijtscheldingsbesluit niet anders ­
zins in strijd kom t met de toetsingscriteria, 
vervat in artikel 27, tweede lid, A W R .
Anders  dan de Hoge R aad  vermeldt de A-G 
niet de onmogelijkheid voor  de rechter een 
ongunstiger  besluit te nemen dan uit de lei­
d raad  voortvloeit.  Dit lijkt mij juist. Immers, 
als men ervan uitgaat,  wat zowel de Hoge 
R aad  als de A -G  doen, da t  de leidraad de 
rechter niet bindt,  is er rechtens geen reden 
aan  te nemen dat  de maxima genoemd in de 
leidraad de rechter plots wel zouden binden. 
De Hoge R aad  motiveert zijn s tandpun t  ove­
rigens niet. Wellicht is het te verklaren uit het 
feit da t  rechterlijke reformatio in peius in het 
belastingrecht in het algemeen ongeoorloofd  
is.
Er lijkt nog een tweede pun t  van verschil tus­
sen de Hoge R aad  en de A -G  te bestaan. De 
A-G stelt met zoveel woorden  da t  de leidraad, 
hoezeer ook ' rech t’, alleen de belas tingadmi­
nistratie tegenover de burger bindt. De Hoge 
R aad  daarentegen is, zoals wij zagen, van o o r ­
deel dat  de leidraad zich ertoe leent jegens de 
daarbij  be trokkenen  als rechtsregel te worden 
toegepast. O nder  die betrokkenen moeten, zo 
is aan  te nemen, de burgers (en het bestuur 
zelf) worden begrepen. De overweging van de 
Hoge R aad  spoort  alleen dan  met die van de 
A-G, als zij zo gelezen wordt,  dat  de leidraad 
slechts verplichtingen creëert van het bestuur 
jegens de burger. W aa ro m  de Hoge R aad  dit 
niet met zoveel woorden stelt, is onduidelijk. 
Ook om andere dan  bovenstaande  redenen 
acht ik arresten als Avanti  en het onderhavige 
ongelukkig. Zij erkennen een bevoegdheid 
voor het bestuur om zonder  wettelijke g ro n d ­
slag recht te scheppen waarmee de rechter kan 
doen en laten wat hij wil. T o t  op  heden heb ik 
altijd begrepen dat  het bij 'w e t’ en ’recht '  in de 
zin van artikel 99 R O  gaat over extern wer­
kend4) geschreven en ongeschreven recht dat 
d o o r  de rechter wordt gehandhaafd ,  om da t  
ook hij doo r  dit recht is gebonden. V oor taan  
zal men, als dit arrest tot s tandaard jur ispru-  
dentie wordt,  onder  recht in artikel 99 R O  
moeten verstaan: 1 ) op een wettelijke g ro n d ­
slag berustende extern werkende geschreven 
regels, w aaraan  de rechter is gebonden; 2 ) o n ­
geschreven extern werkend recht, w aaraan  de 
rechter is gebonden en 3 (nieuw) niet op een 
wettelijke grondslag berustend (extern wer­
kend?) geschreven recht, w aaraan  de rechter 
niet is gebonden. Hij mag het toepassen, m aar  
is daa r toe  niet verplicht. Als de ontwikkeling 
voortschrijdt  in de richting van de genoemde 
arresten kan de constitutie deels de prullen­
m and  in: recht is dan wat het bestuur  zelfstan­
dig vaststelt en de rechter m aak t  zelfstandig 
uit o f  hij dat  recht wel o f  niet zal toepassen. 
En intussen velen m aar  klagen over de o n d e r ­
mijning van de rechtsstaat,  w aarvan  de ge­
bondenheid  van het bestuur  én de rechter aan 
’wet’ en ’recht’ deel u i tmaakt .  De eendags­
vlieg van Avanti dreigt zich te vermenigvuldi­
gen tot een constitutionele insectenplaag. H o ­
pelijk blijft deze voorlopig beperkt tot het be­
lastingrecht, overigens voor velen een plaag 
op  zich.
Prof. mr. C.A.J.M . Kortmann
NASCH RIFT VAN DE REDACTIE
De hoop die p ro f . mr. C.A.J.M . Kortmann uits- 
preekt in de laatste zin van zijn in juni j.l. ge­
schreven noot onder het hiervoor opgenomen 
arrest van de belastingkamer van de Hoge 
Raad van 28 maart 1990 blijkt al zeer snel ijdel 
te zijn geweest. In het Boadu-arrest van 29 juni 
1990 nr. 13963 ( RvdW  1990, 140) trekt de Ho­
ge Raad zijn standpunt dat de in de Leidraad 
administratieve boeten 1984 vermelde regels als 
recht in de zin van artikel 99 RO moeten wor­
den begrepen onverkort door naar beleidsregels 
neergelegd in de Vreemdelingencirculaire 1982. 
Er kan nauwelijks meer aan van getwijfeld wor­
den dat we hier met standaardjurisprudentie te 
maken hebben. De ter zake relevante passage 
uit het arrest van 29 juni 1990 luidt als volgt: 
'In voormeld arrest (H R  22 juni 1984, red.) en 
in volgende arresten is de H R  ervan uitgegaan 
dat  de in de Vreemdelingencirculaire neerge­
legde beleidsregels niet kunnen worden a a n ­
gemerkt als recht in de zin van art. 99 Wet 
RO. Dit s tandpun t  is aan heroverweging toe. 
O p de gronden,  vervat in de r.o. 4.5-4.7 van 
H R  28 m aar t  1990, R vdW  1990, 77, moet 
worden aangenom en dat  deze d o o r  de s taa ts­
secretaris om tren t  de uitoefening van zijn be­
leid vastgestelde, hem op grond van algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur bindende 
regels zijn te beschouwen als recht in de zin 
van art. 99 Wet RO, voor zover zij zich naar  
hun inhoud en strekking daar toe  lenen. D a a r ­
bij dient mede in aanm erk ing  te worden geno­
men dat  de Vreemdelingencirculaire vanwege 
het Ministerie van Justitie in de vorm van een 
losbladige uitgave van de Staatsuitgeverij is 
bekendgem aakt  en algemeen verkrijgbaar is 
gesteld, zodat  de daarin  vervatte regels voor 
de betrokkenen kenbaar  en toegankelijk zijn. 
T o t  de beleidsregels die zich naar  inhoud en 
strekking ertoe lenen jegens de betrokkenen 
als rechtsregels te worden toegepast, behoort  
hoofdstuk  B 7 punt 5.1.'
Zie over het Boadu-arrest ook het artikel van 
I. C. van der Vlies 'Meer recht in de zin van art.
99 Wet RO \ NJB 1990. blz. 1147.
’ ) RegelMaat, april 1986, blz. 71 m.nt. I.C. van der 
Vlies, AB 1986, 84, m.nt. FHvdB, NJ 1986, 322, m.nt. 
MS, Ars Aequi 1986, blz. 493, m.nt. E.M.H. Hirsch 
Bal I in.
2) RMTh. 1987, blz. 369.
3) Kennelijk zijn het hier weer de beginselen die 
het bestuur binden en niet de beleidsregels!
4) Zie ook de aangehaalde passage uit het Avanti- 
arrest, die met zoveel woorden spreekt van een 
naar buiten werkende regeling. Van de leidraad 
zegt de Hoge Raad dit niet. Integendeel, de nadruk 
wordt gelegd op het interne karakter, te weten het 
gericht zijn tot ambtenaren. Betekent dit dat de Ho­
ge Raad voortaan ook intern werkend geschreven 
en ongeschreven recht als cassatiegrond be­
schouwt?
TERU GW ERKEN D E KRACHT
A. W. M. Bijloos
1, De vraag naa r  de (on)geoorloofdheid van 
terugwerkende kracht van regelingen, een 
wetgevingsthema dat,  zoals J .M . Polak heeft 
aangegeven, ligt op  het kru ispunt van algeme­
ne beginselen van behoorlijke wetgeving en al­
gemene beginselen van behoorlijk bes tuu r1), 
duikt  met enige regelmaat op  in de vaklitera­
tuur,  de adviezen van de R aad  van State, de 
parlementaire  s tukken en de jurisprudentie.  
In het vorige num m er  van dit tijdschrift heeft 
R.E. Bakker o.a. aan  dit onderwerp  aandach t  
besteed2), toegespitst op  het advies van de 
R aad  van State over het wetsvoorstel tot wij­
ziging van de A A W  naar  aanleiding van de 
uitspraken van de Centrale  R aad  van Beroep 
van 5 januar i  1988 over het overgangsrecht 
dat in het kader  van de invoering van gelijke 
uitkeringsrechten voor m annen  en vrouwen in 
de A A W  in 1979 was getroffen (zgn. Repara-  
t iewet-AAW )3). O p 26 april 1990 was een s tu ­
diemiddag wetgevingsvraagstukken op het 
ministerie van Binnenlandse Zaken geheel 
aan  dit thema gewijd, waarbij oud-staatsse- 
cretaris van Financiën, thans Tw eede-K am er­
lid mr H.E. K oning4) en Centrale  R aad  van 
Beroep-rechter mr A .F .M . Brenninkmeijer 
vanuit de wetgevingspraktijk op het terrein 
van het belastingrecht resp. vanuit de sociale- 
verzekeringsrechtspraak hun visie op de m a ­
terie gaven. Terugwerkende kracht,  in een 
k ran tecom m entaa r  prozaïsch omschreven als 
een vorm van onteigening zonder  vorm van 
proces5), wordt  gemarkeerd doo r  het rechtsze­
kerheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel 
(beginsel van de opgewekte verwachtingen). 
De R aad  van State heeft er herhaaldelijk op 
gewezen dat  tegen het toekennen van terug- 
werkende kracht aan een nieuwe regeling uit 
een oogpunt  van rechtszekerheid grote be­
zwaren bestaan en dat  deze slechts bij u itzon­
dering doo r  bijzondere omstandigheden kan 
worden gerechtvaardigd. Vgl. het door  Bak­
ker gememoreerde advies over de Reparatie- 
wet-AAW  en het advies van 27 januar i  1987 
over het initiatiefvoorstel Vermeend tot wijzi-
N O T E N
1) Polak J.M. (1986), Toepassing van regelgeving 
en terugwerkende kracht. 63 Nederlands Juristen­
blad 486.
2) Bakker R.E. (1990), De wisselwerking tussen 
rechter, Raad van State en wetgever op het terrein 
van de sociale zekerheid. RegelMaat 1990-2, pag. 
32-39.
3) Voorstel van wet betreffende het recht op ar­
beidsongeschiktheidsuitkering op grond van de 
Algemene Arbeidsongeschiktheidswet van perso­
nen, wier arbeidsongeschiktheid voor 1 januari 
1979 is ingetreden (Kamerstukken II 1987/88, 20 
610, B).
*) Koning H.E. (1990), Terugwerkende kracht in het 
bijzonder bij fiscale wetgeving (lezing studiemid­
dag wetgevingsvraagstukken, Tweede Kamer der 
Staten-Generaal — verschijnt t.z.t.).
s) Sociale zekerheid en rechtsbeginselen (28 juni 
1988) NRC-Handelsblad 7 (hoofdartikel).
*) Kamerstukken II 1986/87, 19 729, A, punt 3.
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